OnkormAnyzatok 


DECENTRALIZAClO ES HELYI FELELOSSfiG 


ktatAsi rendszerunk egyik meghataroz6 jellemz6je a rendkivtil tag 
I 1 helyi felelosseg. A helyi kozossegeknek, illetve ezek valasztott hatalmi 
szerveinek Magyarorszagon regionkban egyediilalloan, de nemzetkdzi 
osszehasonitasban is kiemelkedoen nagy szerepiik van az oktatas teriileten. Alap es 
kozepfokti iskolainknak tobb, mint 95 %-a a politikai es penziigyi szempontbol 
igen nagy onallosaggal rendelkezo „helyi kormanyok” tulajdonaban van. Ezek don- 
tenek az intezmenyek leterol es profiljarol, ezek fogadjak el az iskolak mukodeset 
meghatarozo alapveto dokumentumokat, ezek hatarozzak meg az intezmenyek 
koltsegveteset es nevezik ki vezetoiket. 

A hazai viszonyokat kevesse ismero latogatok gyakran elamulnak a magyar rend- 
szer rendkxviili decentralizaksagan. Kiilonosen, ha arra gondolnak, hogy az orszag 
alig egy-ket eve meg a szovjet blokkorszagok hatalmi centrumainak tulsiilyarol 
nevezetes csoportjaba tartozott. Valojaban azonban a hazai oktatasiigyi decentrali- 
zacio egy lassu, joval a korabbi politikai rendszer megszuneset megelozoen elindult 
folyamat eredmenyekent, fokozatosan alakult ki. 

A deeentralizacio mozzanatai jol visszakovethetok egeszen a hatvanas evek elejeig, 
amikor a tanacsi szakigazgatasi apparatust meg sajatjanak erzo kozponti oktatasira- 
nyitas batran engedett at hataskoroket alsobb (elsosorban megyei es jarasi) szintek- 
nek, lemondva peldaul az orszagos szintu tanfelligyelet mukodteteserol. A hatvanas 
evek elejen a tanacsi apparatust epito es erosfto orszagos taniigyi vezetok valoszfnu- 
leg nem gondoltdk, hogy nem sokkal kesobb elindul a kozigazgatasi rendszer - a 
gazdasagi mechanizmus reformjaval parhuzamos — decentralizalasa, aminek nyo- 
man az az apparatus, amit addig a sajatjuknak tekintettek, egyszerre kiszalad aloluk. 
Nem gondoltak, hogy az un. kettos alarendeltseg megsziintetesevel a hatvanas evek 
vegen majd az infrastruktiira teriileti tervezeseert valo megyei felelosseg kialakulasa- 
val es a jarasok megsziintetesevel a hetvenes evekben elkezdodik az orszagos szintu 
iranyftoi hatalom fokozatos jelkepesse valasa. 

A magyar kozigazgatasban a decentralizacios reform, meg ha leallasokkal es vissza- 
kanyarodasokltal is, de immar tobb, mint ket evtizede folyamatosan zajlik. E folya- 
matnak az oktatast erinto allomasai koziil erdemes kiemelni a kozepiskolak elobb 
megyei, majd varosi kezelesbe adasat a hetvenes evek folyaman, illetve az elkiiloniilt 
oktatasi szakigazgatas megszunteteset elobb csak a kiserleti alapon, majd varosok 
dontd tobbsegeben veglegesen a nyolcvanas evek masodik feleben. Mindezt csak 
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betetozte az allami tamogatas cfmkezedenne valasa a nyolcvanas evek vegen, majd a 
helyi hatosagoknak kiterjedt politikai autonomiat ado onkormanyzati torveny elfo- 
gadasa 1990-ben. Az egyre onallobb helyi kozigazgatasnak az iskolak feletti rendel- 
kezesi jogat elsosorban az iskolai onallosagert folytatott kiizdelem korlatozta, amely 
mogott a decentralizaciot es az (agazati) centralizaciot tamogato erok egyarant meg- 
talalhatok voltak. Ennek legjelentosebb allomasa a decentralizaciot tamogatokat 
igazolo 1985-os oktatasi torveny elfogadasa volt. 

Meglepo, de az a rendszer, amely ennek a folyamatnak az eredmenyekeppen 
ldalakult, nagyon hasonlft ahhoz, ami fele az elmult evekben nem egy fejlett orsziag 
elindult vagy szeretne elindulni. A kiilonos az, hogy a decentralizaciot a magyar 
oktatastigy nem annyira akarta, mint inkabb elszenvedte. Amig a legtobb fejlett 
orszagban (pi. Franciaorszag vagy Svedorszag) a decentralizacios politikat valami- 
lyen tobbe-kevesbe jol azonositott gazdasagi vagy politikai kihivasra adando valasz- 
kent dolgoztak ki, addig nalunk ez mindenfele strategia nelkiil egyszeruen csak 
megtortent. Pontosabban igazi decentralizacios strategia inkabb csak a kozigazgatas 
teriileten letezett, s az oktatas egeszen a nyolcvanas evek kozepeig csak elszenvedte 
ennek hatasait. A kialalcult helyzet rendkiviili lehetosegeket rejt magaban, am — ep- 
pen azert, mert nem tudatos politika eredmenyekeppen jott letre — rendkiviili koc- 
kazatokat is. 


Letezik-e decentralizacio? 

Azt, hogy milyen okok vezettek a fejlett orszagokban az elmult masfel evtizedben 
decentralizacios oktataspolitikak kialakulasahoz, masutt mar.reszletesen elemeztiik 
(Haldsz 1993; 1994), Itt inkabb arra hivnank fel az olvaso Figyelmet, hogy a decent¬ 
ralizacio fogalmat erdemes nagyon ovatosan kezelni. Ahogy az a temahoz kapcsolodo 
OECD programok egyik anyagaban megfogalmazodik, „a szo tobbfele jelentessel ter- 
helt es egy-egy orszag sajatos torteneti, politikai es kulturalis kornyezete nagymertekben 
meghatarozza, hogy mikeppen hasznaljak...” (Decentralization... 1992,p. 37). 

Nem egy elemezes igen felszmes kovetkeztetesekhez jut akkor, amikor a fejlett 
orszagok oktatasi rendszereit abbol a szempontbol hasonlitja ossze vagy jellemzi, 
hogy azok mennyire centralizaltak vagy decentralizaltak. A centralizacio -decentra¬ 
lizacio ellentetpar egyetlen dimenziora szukiti le azt, ami a valosagban tobbfele 
dimenzioban jelenik meg es ertelmesen csakis lgy kozelftheto meg. Mielott valaszt 
adnank arra a kerdesre, hogy egy adott orszag oktatasi rendszere centralizalt vagy 
decentralizalt-e, illetve a zajlo valtozasok a centralizacio vagy a decentralizacio ira- 
nyaba mutatnak-e, erdemes legalabb ket dolgot visszakerdezniink. Az egyik az, 
hogy konkretan melyek azok az irdnyttdsi teriiletek , amelyekre kivancsiak vagyunk. 
Elofordul ugyanis, hogy amig egy adott orszagban mondjuk a finanszirozast tekint- 
ve a dontesi jogok decentralizalasa folyik, addig peldaul a tartalmi szabalyozas 
teriileten centralizacioval talalkozhatunk. A masik kerdes pedig az, vajon kinek, 
melyik aktornak a szemszbgebol pezziik a dolgokat. Konnyen megtortenhet ugyanis 
— peldaul a helyi kormanyok hatalmanak a megerosodese eseten —, hogy az, ami a 
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kozponti kormany felol nezve decentralizacio, az az iskolak felol tekintve hatalom- 
kozpontositaskent jelenik meg. 

Nagyon sokan peldaul joideig centralizaciokent ertekeltek a nyolcvanas evekben 
tortent angliai valtozasokat, csupdn azert, mert korabban nem volt allami szinten 
jovahagyott nemzeti tanterv, amit a nyolcvanas evek vegere vezettek be. Valojaban 
azonban a kozponti allami kovetelmenyrendszer bevezetesevel parhuzamosan az 
angol rendszerben radikalis es tudatos decentralizacios politika zajlott (Baker 1993, 
pp. 160—189, 210—232). Rendkiviili mertekben megnyirbaltak az iskolafenntarto 
helyi hatosagok jogait es ezek nagy reszet magulthoz az iskolakhoz telepitettek at 
(igaz, ezeket nem a tanarok kaptalc meg, hanem az intezmenyekben kepviseleti 
alapon szervezodo igazgato testiiletek). Privatizaltak vagy legalabbis piaci viselke- 
desre kenyszeritettek nemcsak az oktatasi szolgaltatasokat, de bizonyos — foleg a 
kozepfoku es also kozepfoku oktatast koveto - oktatasi formakat. Az allami kove- 
telmenyrendszer bevezeteset akar tigy is lehet ertelmezni, mint azon keretek es fix 
pontok kijeloleset, amelyeken beliil vagy amelyekhez kepest elindithato egy radika¬ 
lis decentralizacios politika. 

A masodik kerdes — t.i. hogy honnan nezziik az iranyitasi hatalom elosztasat 
megfogalmazasanak az elmulasztasa jellegzetes tevedesekhez vezetett a multban pel¬ 
daul az amerikai rendszer megiteleseben. Sokan, akik abban a hitben latogattak el 
Amerikaba, hogy ott egy, az iskolaknak nagy szabadsagot biztosito decentralizalt 
rendszerrel ismerkedhetnek meg, meghokkenve tapasztaltak, mennyire szoros kiilso 
kontroll alatt mukodnek nemcsak az amerikai iskolak, de bizonyos allamokban a 
helyi iskolai hatosagok is. Amfg szovetsegi szinten valoban nem nagyon beszelhe- 
tiink iranyftoi hatalomrol, addig egy-egy allamban mar nagyon eros kozponti admi- 
nisztracioval talalkozhatunk, s ha ilyen nines, akkor meg mindig igen nagy eselye 
van annak, hogy az iskolaknak szemernyi onallosagot sem biztosito helyi hatosa- 
gokra bukkanunk. 

Ha tehat a modern oktatasi rendszereket a hatalom- vagy felelosseg-megosztas 
szempontjabol alcaijuk ertekelni, akkor a legjobb, ha tobbdimenzios modellben 
gondolkodunk, amely lehetove teszi a kiilonbozo irdnyttdsi teriiletek (tantervi don- 
tesek, tankonywalasztas, fmanszirozasi dontesek, tanaralkalmazas, kiilso kepzesi 
igenyek megvalaszolasa stb.) es a kiilonbozo aktorok (kozponti kormany, helyi 
kormanyzatok, intezmenyek, tanarok, sziilok, egyeb tarsadalmi csoportok stb.) 
szempontjabol torteno egyideju espdrhuzamos elemzest. 

Valtozasok a fejlett orszagokban 

A fentieket szem elott tartva kell tehat ertekelniink az elm tilt egy-ket evtized okta- 
tasiranyitasi valtozasait a fejlett vilag orszagaiban. Sokan ezek fenyeben szivesen 
beszelnek a centralizacio es a decentralizacio egyideju jelenleterol. A dolgok komo- 
lyabb elemzese azonban valami egeszen mast mutat, aminek a megragadasara a 
ceritralizacio-decentralizacio leegyszerdsfto ellentetparja valoszmuleg nem alkalmas. 
A jellegzetes folyamat sokkal inkabb ugy jellemezheto, hogy a fejlett orszagok kor- 
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manyai erofeszfteseket tesznek annak erdekeben, hogy az oktatdsi rendszerekben 
olyan torvenyi es finanszirozasi visZonyok alakuljanak ki, amelyek kedveznek az ondllo 
alkalmazkoddsi es megujulo kepesseggel rendelkezo helyi es intezmenyi aktorok kialaku- 
Idsdnak. Van, aki ezt piacosfto politikanak nevezi, azonban ez az elnevezes a piac 
fogalmanak olyan tag, mar-mar metaforikus hasznalatat feltetelezi, ami a legtobb 
olvasot inkabb felrevezeti, mintsem segitene a folyamat megerteseben. 

Laderriere (1989) elemzese szerint e politikanak ketfele megjelenesi formaja van. 
A radikalisabb, igazi piaci elemeket alkalmazo elsosorban az angolszasz vilag sajatja, 
mfg a legtobb europai rendszerre inkabb a szelidebb, a koszszolgaltatasok tarsadalmi 
hagyomanyainak jobban megfelelo politika jellemzo. Ez utobbi arra a feltetelezesre 
epiil, bogy a kozszolgaltatasok teriileten tenyleges piaci mechanizmusok hianyaban 
is kialakithato adaptiv, innovatfv es koltsegerzekeny intezmenyi viselkedes. 

Az legjelentosebb - es hazai kozoktatasiranyitasi viszonyaink lehetseges jovobeni 
fejlodese szempontjabol is kiemelkedo jelentosegu - kerdes az, hogy vajon az alkal- 
mazkodasra, a megujulasra es a koltsegerzekenysegre valo kepesseg megerosodese 
szempontjabol a felelosseg megosztasanak milyen az optimalis merteke helyi es az 
intezmenyi szint kozotti. Nem egy orszagban megfigyelheto, hogy miutan megtor- 
tent a kozponti kormany es a helyi onkormanyzatok kozotti felelosseg-megosztas 
atalakitasa, a helyi onkormanyzatok es az intezmenyek kozotti viszony atalakftasa 
keriil a figyelem eloterebe. 

Ezt jelzi peldaul a holland oktatasi miniszter egyik 1992-es megnyilatkozasa: 
,Atnikor az uj holland kormany hivatalba lepett, kovettem azt a fordulatot, amelyet 
az elodom kezdett el. Ennek a lenyege az, hogy a cel nem altalaban a decentraliza- 
cio, hanem az, hogy a hatalom a kozponti kormanytol ne a helyi kormanyokhoz, 
hanem az egyes iskolakhoz keriiljon at: azaz nagyobb onallosagot kell adni az isko- 
laknak.” (Decentralization 1992 } p. 47-) 

Ugyanilyen fordulat zajlik napjainkban Svedorszagban, ahol, miutan vegrehaj tot- 
talc az iskolakat a helyi onkormanyzatokhoz atado radikalis decentralizacios refor- 
mot, maris hozzalattak a masodik lepes megtetelehez, azaz az intezmenyek megero- 
sitesehez. yy A legfontosabb most az - olvashato az OECD szamara kesziilt sved 
orszagjelentesben -, hogy az egyes helyi hatosagok oly modon szervezzek meg az 
oktatast, hogy a decentralizacio ne alljon meg a helyhatosagok szintjen: a szabadsa- 
got es a felelosseget tovabb kell vinni az iskolakhoz es az ott dolgozo szakemberek- 
hez” (The Swedish Way... 1992, p. 129). 

Emlitettiik mar az 1988-as angol reformtorveny ertekelesenek nehezsegeit. E tor- 
veny egyik legjellegzetesebb es legvitatottabb rendelkezese az un. opting out, avagy a 
i hatosagi ellenorzes alol valo kilepes lehetosegenek megadasa az iskolak szama¬ 
ra abban az esetben, ha a sziilok altal es szavazas utjan kovetelik. Erdekes modon 
sokan ezt is centralizacios lepeskent ertelmeztek, holott a helyi hatosagi iskolaknak 
normativ allami tamogatasra jogosult kvazi-magan intezmennye atalakulasa sokkal 
inkabb tekintheto piacositasi lepesnek. 
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A volt szovjet blokk orszagai 

Sajatos helyzetben vannak ebbol a szempontb6l a volt szovjet blokk orszagai. Ezek 
kozott egy sem talalhato, ahol az onkormanyzati gondolat a kozigazgatasi valtoza- 
sokra olyan eros hatast gyakorolt volna, mint Magyarorszagon. Mivel a politikai 
atalakulas elott a helyi tanacsok inkabb a kozponti hatalom teljesen onallotlan helyi 
szerveikent mukodtek, es mivel az iskolaknak a toliik vak5 fiiggetlenedesere nem 
adodott olyan lehetoseg, mint nalunk 1985 utan, a rendszervaltas utani elso elemi 
reakcio a kozoktatas-iranyitas kiszakitasa volt a helyi kozigazgatasbol. Ez torrent 
peldaul Csehszlovakiaban meg a ket orszagresz szetvalasa elott, ahol miniszterialis 
kontroll alatt mukodo, de viszonylag nagy onallosaggal rendelkezo teriileti szakmai 
iranyitasi szervezeteket hoztak letre. A helyi-teriileti kozigazgatastol valo elszakadast 
a tanarsag a politikaval szembeni fuggetlenedes diadalakent elte meg. 

Nagyon hasonlo folyamat zajlott le Lengyelorszagban is. Itt is sikeriilt egy, az 
oktatas humanizalasaert sikra szallo pedagogiai reform-elitnek a taniigyiranyitast 
kiszakftania a kozigazgatas egeszebol, es letrehoznia a kozvetlen miniszterialis ala- 
rendeltsegben mukodo teriileti iranyito szerveket (kuratoriumokat). Ezek kicsit 
hasonlitanak az 1992-ben nalunk letrejott regionalis (kesobb tankeriileti) oktatasi 
kozpontokhoz, persze ket oriasi kiilonbseggel: egyfelol a mit TOK-jainkkal kapcso- 
latban komolyan fol sem meruit az, hogy kozvetlen iskolafenntartokka valhassanak, 
masfelol nalunk e szervezetek nem feltetleniil a progressziv, gyermekcentrikus re- 
formpedagogia kepviseloi korebol toboroztak szemelyzetiiket. 

Az eredmeny egyforma a cseheknel es a lengyeleknel: mikozben pozitxv ertekkent 
megvalosrtottak a politics ertelemben vett politikatol valo fiiggetlenseget, akozben 
- nem kivant negativ mellekhataskent - sikeriilt a policy ertelemben vett poli tikatol 
is elszakitani az oktatasiigyet. Ennek leginkabb erzekelheto jelei a szakkepzes at- 
strukturalasaval kapcsolatos politika nehezsegeiben, helyenkent lehetetlenne valasa- 
ban ragadhatok meg. A pedagogiai reformok irant elkotelezett tanari szakma es az 
oktatasi miniszteriumi biirokratak ellenorzese alatt alio lengyel teriileti oktatasiigyi 
hivataloknak ugyanis helyzetiikbol fakadoan csak szegenyes kapcsolataik lehetnek a 
munkaeropiac es a gazdasag azon szereploivel, akiklcel egyiittmulcodve a szakkepzesi 
rendszer atalaldtasa egyaltalan elkepzelheto. Hasonlo, am az oktataspolitika szem- 
pontjabol meg nagyobb hordereju nehezseg az iskolak finanszirozasahoz kapcsolo- 
dik. Mivel a teriileti oktatasi hatosagok - szemben az adok kivetesere kenyszeriilo es 
a tobbfele kozszolgaltatas kozotti elosztas terhet viselni kenytelen helyi kormanyok- 
kal - elsdsorban az iskolak koltsegvetesi igenyeinek a kozponti koltsegvetes fele valo 
valtozatlan kozvetiteseben erdekeltek, nem kepesek pozitiv modon kezelni az allami 
koltsegvetes hianyabol fakado finanszirozasi valsaghelyzeteket. 

A lengyel pelda eseteben fontos jelezni azt is, hogy komoly lepesek tortentek egy, 
a magyar modellhez hasonlo onkormanyzati ellatasi rendszer kialakltasa iranyaban. 
Az 1991-es oktatasi torveny 1994-re iranyozta elo az alapfoku oktatas valamennyi 
intezmenyenek atadasat a helyi onkormanyzatok tulajdonaba, illetve kiserleti ala- 





6 J ONKORMANYZATOK < s &' 


pon tobb nagyobb varos vallalta a kozepiskolak fenntartasat. Az iskolaatadas azon- 
ban rendkivul vontatottan halad. 1994-re az alapfoku oktatasi intezmenyeknek alig 
tobb, mint 10 %-at adtak at a kozsegeknek. Ennek, till a decentralizacioban erde- 
kelt es az ellenerdekelt erok kozotti kiizdelem hullamzasan, egyik legfontosabb oka 
az, hogy a helyi onkormanyzatok egyszeruen nem kivanjak atvenni a lerobbant, 
hosszu ideje alig karbantartott es a szo szoros ertelmeben eladosodott allami intez- 
menyeket addig, amig az allam nem szanalja azokat. 

A lengyelorszagi beszamolokbol kiderul az is, hogy az iskolafenntartova valt tele- 
ptilesek nemelyiken kepezett tanarokat bocsatanak el es a helyiikre alacsonyabb 
berert kevesbe kepezetteket szerzodtetnek (Slawinski 1994, pp. 6—7). Ezt a proble- 
mat erdemes kicsit alaposabban is szemiigyre venni. A tapasztalat ugyanis az, hogy 
az az onkormanyzati strategia, amely ilyen, szakmai szempontbol akar tragikusnak 
is minositheto valtozasokat eredmenyez, altalaban nem a helyi donteshozok (az 
iskolak problemai es az oktatas iranti) kozombossegevel magyarazhato. Az ok, meg- 
oly paradoxnak hasson is, gyakran eppen a kozvetlen felelosseg erejeben keresheto. 
A helyi onkormanyzatok ugyanis sokkal kevesbe engedhetik meg maguknak az 
olyan szintu eladosodast, mint amilyet az allam vallal fel egyebek mellett a kozszol- 
galtatasok meglevo intezmenyrendszerenek finanszirozasaert, s ezert inkabb rakeny- 
szeriilnek durva, am eredmenyt hozo valsagkezelo lepesek megtetelere. A szomorii 
valosag ugyanis az, hogy a kevesbe kepzett, olcsobb tanari munkaerot foglalkoztato 
iskola alternatfvaja nem egy esetben a magasan kvalifikalt tanarokat megtarto, am a 
berek kifizetesevel akadozo, a szamlait kifizetni mar nem tudo es a penziigyi csod 
szelen tancolo iskola. 


A hazai allapotok 

Ha egy pillantast vetiink azokra az adatokra, amelyek az allami koltsegvetesbol a 
helyi onkormanyzatok oktatasi celra adott tamogatasat es a tenyleges oktatasi rafor- 
ditasokat hasonlitjak ossze (lasd I. tabla), meghokkento kep tarul elenk. Azt latjuk 
ugyanis, hogy az onkormanyzatok a kiadasok fedezetenek rendkivul nagy hanyadat 
egyeb celu allami tamo gat as ok es mas sajat forrasok oktatasi felhasznalasaval terem- 
tik elo. Ennek alapjan nem tiilzas megfogalmazni azt az allftast, hogy az onkormany - 
zatok az elmult evekben Magyarorszdgon bebizonyitottdk, kepesek felelosseget vdllalni 
az oktatasi elldtds biztositdsdert. 

Hangsulyoznunk kell, hogy mindez olyan idoszakban tortent, amikor az allami 
tamogatasok realerteke minden teriileten, igy a koszszolgaltatasok szinte vala- 
mennyi szferajaban csokkent, azaz az allami koltsegvetesi tamogatasok novekedese 
elmaradt az inflacio merteketol. Jol tukrozddik ez az onkormanyzati bevetelek es az 
inflacio alakulasat mutato adatokbdl (lasd a IL tablazatot). 

Mindezek alapjan alighanem tulzas nelkiil fogalmazhato meg: szerencsenek tekint- 
heto, hogy Magyarorszdgon a politikai dtalakulds valamint a gazdasdgi es koltsegvetesi 
megszoritdsok olyan a kozoktatdst ertek el, amely helyi fenntartdsban, a szeles penziigyi 
es politikai autonomidval rendelkezo onkormdnyzatok ellenorzese alatt mukodott . Ezzel 
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kimondunk egy masik feltetelezest is: azok a megszoritasok es leepitesek, amelyek 
az eirmilt evekben az oktatas teriileten tortentek, nem vezethetok vissza az onkor¬ 
manyzati felelosseg tenyere, hanem eppen ellenkezoleg, inkabb az onkormanyzati 
felelosseg tette lehetove azt, hogy csak olyan mertekii leepiiles tortenjen, aminek a 
taniii lehettiink. Ezt a feltetelezest termeszetesen nem lenne konnyu empirikus 
modon igazolni. Inkabb mint kiindulo hipotezist fogalmazzuk meg, amely hipote- 
zis mellett joval tobb erv talalhato, mint ellene. 

I. tAbla 

Az Miami koltsegvetesbol az iskolafenntartdknak fizetett fejkvota es a tenyleges 
koltsegvetesi kiadds altaldnos iskoldk eseteben (Ft) 

Allami fejkvota Tenyleges kiadas Kiilonbseg (%) 

1991 30.000 55.380 185 

1992 36.000 71.222 198 

1993 41.000 86.368 211 

Forras: MKM. 

II. TABLA 

Az inflacio es az onkormanyzati bevetelek alakuldsa (%) 

1991 1992 

Az inflacio merteke (%) 129 135 

Osszes onkormanyzati bevetel az elo- 

zo evihez viszonyitva* 125 124 

Kiilonbseg -4 -11 

Forras: Mddi Zoltan (1994) 

* Az onkormanyzati bevetelek a tablazatban a Tb-tdl atvett penzeszkozok nelktil ertendok, ami 
egyebk^nt orszdgosan a beveteleknek altaldban kb. egyhatodat alkotjak. 

Az onkormanyzati rendszer magyarorszagi kiepiilese termeszetesen nehez, lassii es 
konfliktusokkal, ellentmondasokkal terhelt folyamat. A nehezsegeket jelzik a fize- 
teskeptelenne valt, donteshozatali rendszeriikben megbenult, a vezetoiket visszaht- 
vo onkormanyzatok. Fontos azonban tudni, hogy - noha figyelmiink elotereben 
elsosorban ezek az onkormanyzatok allnak — szamuk az onkormanyzatok osszesse- 
gehez kepest igen alacsony (Szabd 1994, p. 168). 

Az onkormanyzati kozoktatas-iranyitas kiepiilese ma meg csak a kezdeteknel tart. 
Igy van ez annak ellenere, hogy e fejlodes nalunk nem a nullarol indult, s hogy a 
helyi felelossegnek az oktatas teriileten Magyarorszagon torteneti hagyomanyai is 
vannak. Az 1993-as oktatasi torveny jelzi, hogy az onkormanyzati felelosseg immar 
tartosan beepiilt a kozoktatasrol valo hazai gondolkodasba, s hogy nemcsak a koz- 
ponti es a helyi szint, de a helyi es az iskolai szint kozotti felelosseg-megosztas 
rendszere is elkezdett intezmenyesulni. Ez a torveny tobbe-kevesbe kiegyensulyo- 
zott felelosseg-megoszlast rogzftett a harom fo polus: a kozponti kormany, a helyi 


1993 1994 (terv) 

T23 123 

110 106 

-23 -17 
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onkormanyzatok es az iskolak kozott, s ennek dramai ataldeulasara a kozeljovoben 
sem lehet szamftani. Ez azt jelenti, eljott az ideje annak, hogy elkezdodjek az 
onkormanyzati feladatellatas letezo es nem csekely problemainak a feltarasa es az 
ezek megoldasat szolgalo lepesek kigondolasa. 

Az onkormanyzati oktatasiranyftas problemai 

Az onkormanyzatok kozoktatas-ellatasi felelossegenek megvalositasa igen komoly, 
ma is meglevo problemakba, de talan meg komolyabb kihivasokba iitkozik a jovo- 
ben. Ezek mindegyikenek szambavetelere e tanulmany kereteben nines lehetoseg: 
meg kell elegedniink esupan nehany, kiilonosen szembetiino nehezseg jelzesevek 

A legnagyobb ma is meglevo problema az onallo ellatas megfelelo szfnvonalu 
megszervezesere nagysaguknal fogva keptelen onkormanyzatok igen magas szama- 
bol adodik. A nagyszamu kis onkormanyzatra ma epp olyan ellatasi felelosseg harul, 
mint a nagyobbakra. Nyilvanvalo, hogy a kisebb onkormanyzatok e felelossegiik- 
nek esakis mas onkormanyzatokkal egyiitt, korzeti feladatelldtdssal tudnak eleget 
tenni, mar az alapfoku oktatas szintjen is. Marpedig a jelenlegi magyar kozigazgatasi 
rendszerben nines olyan, teriileti felelosseggel felruhazott igazgatasi szint, amely az 
ebb61 fakado koordinalo feladatot megfelelo modon el tudna latni. 

Erdemes megjegyezni, hogy a megyek felelosseglik 199G-es megkurtitasat koveto- 
en is tobb helyen felvallaltak a koordinacio immar joreszt informalis szerepkoret, 
sot, a megye teriiletere vonatkozo adatgyujto es tervezo feladataikat sem adtak fel 
teljesen (Vincze 1993> p. 24). Noha az 1993-as oktatasi torveny ide vonatkozo 
rendelkezesei es az onkormanyzati torveny 1994-es modositasa nyoman a megyek a 
korabbinal inkabb ellathatnak ilyen koordinalo fnnkeiot, ez a jogszabalyi hatter 
nagyon keves a problema kezelesehez. Ahhoz, hogy az alapfokii ellatas erosodjek, 
tobbek kozott a telepiileskozi egyiittmukodest serkento finanszirozasi megoldasok- 
ra lenne sziikseg. 

A jovoben az altalanos kepzes meghosszabbodasaval (es ezzel egytitt az alapfoku 
ellatas meghatarozasanak elkeriilhetetlen modosulasaval) a telepiileskozi koordina¬ 
cio problemaja meg inkabb az eloterbe fog keriilni. A telepulesek tarsulasi hajlama 
az elmult idoszakban erosodott: 1993-ban 1286 telepiiles, azaz a telepiileseknek 
tobb, mint egyharmada tartozott valamilyen tarsulashoz, amelyek szama lgy 432 
volt (Szabd 1994 y p. 169). A telepiileskozi egyiittmukodes azonban a kozoktatas 
teriileten a multbelinel is jelentosebb kihfvassal kell, hogy szembenezzen. Ennek 
oka a vertikalis iskolaszerkezet atalakulasa. Vagyis egyfelol az, hogy az alap- es a 
kozepfokd oktatas kozotti hatarvonalak bizonytalanna valtak, masfelol az, hogy a 
jovoben onallo pedagogiai szaleassza valhat a 15—16 eves korig tarto also-kozepfoku 
oktatas. Ez az egesz ellatasi rendszer olyan szintu ujragondolasat feltetelezi, hogy azt 
a kozoktatas teriileten meglevo mai kistelepiilesi autonomia erintetlenul hagyasa, 
illetve a telepiileskozi koordinaciot kikenyszerito intezmenyi elemek hianya mellett 
aligha lehet elkepzelni. 
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Kiilonosen hangsulyossa teszi a telepiileskozi koordinacio kerdeset az, hogy az 
1993-as oktatasi torveny ertelmeben a vertikalis iskolaszerkezet meghatarozasa ~ a 
torveny altal megszabott igen tag keretek kozott - telepulesi hataskor left; A verti¬ 
kalis szerkezettel kapcsolatban meghozott helyi dontesek (pi. hat- vagy nyolcoszta- 
lyos gimnaziumi oktatas inditasa egy varosi kozepiskolaban) nyilvanvaloan befolya- 
soljak nemcsak a kornyekbeli kisebb telepiilesek iskolazasi viszonyait, de az altala- 
nos es szakjellegu kozepfoku oktatas egesz kapcsolatrendszeret is. Ezert logikus az az 
elvaras, hogy ilyen dontesek csakis olyan, hosszabb idotavra kitekinto tervezes kere-* 
ten beliil sziilethessenek, amely lehetoseget biztosit az erintett telepiilesek es intez- 
menyek sziiksegleteinek figyelembevetelere. 

A masik, kiilonosen sulyos gondot, ami megint csak nem fiiggetlen az iskolafenn- 
tarto kisebb telepiilesek magas szamatol, az onkormanyzati kdzoktatdsirdnyitdsi 
kompetencia egyenetlensege jelenti. Az 1993-as kozoktatasi torveny ertelmeben az 
ellatasi felelosseg mellett az onkormanyzatoknak igen kiterjedt egyeb, elsosorban 
torvenyessegi, penziigyi es szakmai felelossege is van. Az iskolaFenntarto onkor- 
manyzatok nemcsak intezmenyeik jogszeru mukodeseert felelnek, hanem azert is, 
hogy azokban megfelelo szinvonalii oktatas folyjek. Ok fogadjak el az iskolak peda- 
gogiai program)at es - a torveny altal meghatarozott eszkozok alkalmazasaval — ok 
ertekelik a pedagogiai munka eredmenyesseget is. 

Nyilvanvalo, hogy e felelosseg gyakorlasara a kisebb telepiilesek onkormanyzatai- 
nak donto tobbsege nincsen felkeszlilve. Ez alol persze vannak kivetelek, de altala- 
ban elmondhatjuk, hogy nagyobbik resziiknel nem all rendelkezesre olyan szakmai 
szemelyzet, amely kepes lenne kompetens modon ertekelni egy-egy iskola pedago- 
giai program)at, vagy kepes lenne szakmailag megalapozott fteletet mondani az 
intezmeny pedagogiai munka)anak eredmenyessegerol. E kompetencia megterem- 
tese - reszben az orikormanyzatokon beliil, reszben rajtuk kfvul - alapvetoen az 
allami okta:taspolitika feladata. Az allami politika elsosorban olyan eszkozok alkal- 
mazasara gondolhat, mint az orszagos szakertoi lista kozrebocsatasa es folyamatos 
fejlesztese, ertekelesi szakemberek kepzese, az iskolaertekeles intezmenyi hatterenek 
a megteremtese, az ertekelesi szolgaltatasokat is nyiijto piaci vallalkozasok mukode- 
sehez szlikseges jogi keretek megteremtese, az allami ertekelo szolgaltatas fejlesztese. 

A harmadik emlitesre melto problema az onkormanyzati mukodesjogszeriZsegehez 
kapcsolodik. Kiilonfele beszamolok. alapjan feltetelezheto, hogy az onkormanyzati 
kdzoktatasi feladatellatas jogszerusege sok helyen elegtelen. Eseti beszamolokon 
kivlil sajnos nem all rendelkezeslinkre rendszeres elemzes arrol, hogy az iskolafenn- 
tarto onkormanyzatok milyen gyakran es milyen mertekben sertik meg a kozokta- 
tatassal kapcsolatos jogszabalyokat. A jogszerutlen mukodesnek szamos oka lehet. 
Ezek egy resze magahoz a joganyaghoz kapcsolodik: pi. az ujszeru jogi megoldasok 
viszonylag magas szama, a joganyagon beluli konzisztencia-problemak, vagy az a 
teny, hogy az ervenyben levo joganyag egyszerre tartalmaz a jelen viszonyokat 
szabalyozo es a jovobeni viszonyok kialakulasat tamogato szabalyokat. Masik resziik 
a onkormanyzatokon beluli tenyezokhoz kapcsolodik: pi a jogalkalmazoi 
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felkesziiletlensegehez, a jogtol valo szandekos elteresekhez es - nem utolsosorban - 
a mukodes jogszerusegere vonatkozo visszajelzesek elegtelensegehez. 

A fentiek koziil erdemes kiilon is kiemelni azt a problemat, amely a jelenre es a 
jovore ervenyes jogi szabalyozas ellentmondasaibol fakad. Ennek ket formajat is 
tapasztalhatjuk: az egyik esetben a jog a kozoktatasi viszonyok valtozasa elott jar, a 
masik esetben nem koveti elegge gyorsan azokat. Az elobbire nagyon jo peldat 
nyujtanak az 1993-as kozoktatasi toryeny tartalmi szabalyozasra vonatkozo parag- 
rafusai, amelyek reszben egy meg be nem vezetett rendszer logikajat kovetik. Ezek 
arra jok, hogy megteremtsek egy ujfajta tartalmi szabalyozas jogi kereteit, de arra 
nem, hogy ezek alapjan megnyugtato modon rendezhessenek mai konfliktusokat. 
Az ilyen szabalyozas nemcsak a jogalkalmazot allftja nehez helyzet ele, hanem a 
torvenyesseget ellenorzot is, hiszen minden alkalommal el kell dontenie, hogy egy- 
egy esetben vajon a jog szandekos megserteserol van-e szo vagy pedig az atmenet 
elkeriilhetetlen bizonytalansagarol. E bizonytalansag merteke a valtozasok rendki- 
viili gyorsasaga es a politikai prioritasok gyakori valtozasa miatt csak korlatozott 
mertekben csokkentheto. 

Kerdes, vaj on mikent lehetne ilyen koriilmenyek kozott az onkormanyzati okta- 
tasiranyltas jogszeruseget erositeni. Ennek itt csupan ket modjat emelnenk ki: az 
egyik a kozoktatasi jogalkotoi tevekenyseg minosegenek jelentos fejlesztese, a masik 
a jogalkalmazasban, illetve a jogertelmezesben a bir6i donteshozatal szerepenek a 
megerosftese. 

Ha tekintetbe vessziik a jogalkotokat ero rendkiviili kihivasokat, talan nem tulzo 
a megfogalmazas, hogy a hazai kozoktatasi jogalkotas az elmult evtizedben komoly 
szakmai teljesitmenyt nyujtott. Ez azonban messze nem eleg ahhoz kepest, amire 
sziikseg, es amire feltehetoen lehetoseg is lenne. Az allami politilcanak ketsegteleniil 
van ezen a teriileten szabad mozgastere. Gondoljunk csak az olyan, ma kihasznalat- 
lan lehetosegekre, mint a jogszabaly-elokeszitesben resztvevo szemelyzet mennyise- 
gi es minosegi fejlesztese, a kooperacio erositese a jogalkotas egeszeert felelds igaz- 
sagiigyi valamint a kozigazgatason beliili jogviszonyokert felelos belligyi szferaval, a 
folyamatosan felfrissftett joganyag gyors kozzetetele korszeru informaciohordozok 
alkalmazasaval, jogertelmezesi tanacsadoi szolgalat biztositasa, kozoktatasi iigyek- 
ben donto bfrak specialis felkeszftese, az osszehasonli'to kozoktatasi jogelemzes, a 
kozoktatasi jog ervenyesuleset elemzo terepvizsgalatok stb. 

Ami a biroi donteshozatal szerepet illeti, empirikusan igazolt adataink nincsenek, 
de a kiilonbozo beszamolokbol arra lehet kovetkeztetni, hogy - leszamitva az F-ka- 
tegoriaba valo besorolasi vitakkal kapcsolatos pereket - az elmult idoszakban na¬ 
gyon keves kozoktatasi targyu bfrosagi domes szuletett. Olyan dontesek, amelyek a 
oktatasi joganyag ertelmezeset tekintve mervadok lehetnenek vagy amelyek a jogal- 
kalmazo onkormanyzatok szamara eligazito hatasuak lehettek volna. Az ilyen jelle- 
gu bfrosagi — a dolog termeszetenel fogva elsosorban kozigazgatas bfrosagi - donte¬ 
sek nagy mertekben segftenek maganak a joganyagnak a fejlodeset is, hiszen a 
jogalkoto szamara nagyon jo visszajelzest adnanak a jog es a valosagos eletviszonyok 
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talalkozasarol. Gyorsan valtozo eletviszonyok mellett, amikor ezek feldolgozasara a 
tarsadalmi gyakorlatnak alig van ideje, es maris ujabb valtozasokkal kell szembenez- 
nie, kulonosen fontos lehet a jogertelmezesnek az a formaja, amelyet a bir&i donte- 
sek hordoznak, hiszen a birosagok sokkal nagyobb szabadsagfokkal rendelkezhet- 
nek a jognak a valtozo tarsadalmi igenyek szerint torteno ertelmezeseben, mint 
peldaul a kozigazgatasi apparatus. 

Vegiil erdemes kiilon figyelmet szentelni a kozoktatas onkormanyzati fmansziro- 
zdsdnak nehany problemajara is. A jelenlegi finanszirozasi rendszer legfontosabb 
jellemzoje az, hogy nem teremt kozvetlen kapcsolatot a kozponti allami koltsegve- 
tes es az intezmenyek kozott. Az allam - a kisebb celtamogatasokat leszamftva — 
nem az iskolakat, hanem az iskolafenntartokat finanszfrozza. Ezek igen nagy sza- 
badsaggal rendelkeznek annak eldonteseben, hogy a rendelkezesukre alio forrasokat 
— amelyeknek az allami tamogatas esupan egyik, igaz meghatarozo resze — mikep- 
pen hasznaljak fel, azaz mikeppen osztjak el az intezmenyek kozott. Ez a finansziro¬ 
zasi konstrukcio arra a feltetelezesre epiil, hogy a helyi onkormanyzat racionalis 
gazdalkodast folytat, azaz a rendelkezesere bocsatott forrasok hatekony felhasznala- 
sara torekszik. Az egyik legjelentosebb kerdes, amely ezzel az oktatasfinanszirozasi 
rendszerrel kapcsolatban megfogalmazhato: vajon igaz-e ez a feltetelezes. 

Az iskolak es az onkormanyzatok kozotti penziigyi kapcsolatok elemzese alapjan e 
feltetelezes ma, ugy tunik, eppugy megerositheto, mint ahogy megcafolhato. Azaz 
egyarant vannak a racionalis gazdalkodas kovetelmenyenek megfelelo, es inkabb 
csak a penzpostas szerepet eljatszo onkormanyzatok. Az onkormanyzatok igen nagy 
resze, reszben konfliktuskerules, reszben a teriiletert erzett klilonleges felelosseg 
miatt a kozoktatast mentesiteni akarta a gazdalkodasi hatekonysag kenyszere alol es 
megelegedett az intezmenyek bazisfinanszirozasaval, Vagyis addig, amig az allami 
koltsegvetes es az iskolafenntartok kapcsolataban ervenyesult a normativitas korsze- 
ru elve, addig az iskolafenntartok es az iskolak viszonyaban erintetlenul tovabb elt a 
bazisfinanszirozas regi logikaja. 

Kerdes, vajon milyen modon erheto el, hogy az onkormanyzatok, gazdalkodasuk 
hatekonysaganak a novelesere torekedve, korszeru finanszirozasi rendszereket vezes- 
senek be az intezmenyeikkel valo koltsegvetesi kapcsolatokban is. A fejlett orsza- 
gokban zajlo, korabban emlitett valtozasok jelzik, hogy az intezmenyek racionalis 
gazdalkodova tetelet segftheti az intezmeny gazdalkodasi onallosaganak kiterjeszte- 
set vagy szelesebb koru elterjeszteset celzo allami politika is. Itt is meg kell fogalmaz- 
ni azt a kerdest, vajon milyen mozgastere lehet az allami politikanak? A lehetseges 
lepesek egyike az onkormanyzati kompetencia fejlesztese ezen a teriileten is: azaz 
olyan finanszirozasi mintak kidolgozasa es elterjesztese, amelyek kifejlesztesere egy- 
egy onkormanyzat onmagaban altalaban nem kepes. E folyamatos erositheti, ha az 
onallo intezmenyek koltsegkimelest szolgalo donteseikhez (pi. az energia-felhaszna- 
las csolckenteset celzo beruhazasokhoz) allami hozzajarulast szerezhetnek. Az intez¬ 
menyek racionalis gazdalkodova tetelenek a politikaja elsosorban nagyobb telepiile- 
sek es nagyobb intezmenyek eseteben jarhato. Kisebb, egy-ket intezmenyt fenntarto 
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es csak szerenyebb alapellatast biztosfto telepiileseken az onkormanyzati es az intez¬ 
menyi gazdalkodas szetvalasztasa joval nehezebb. Itt inkabb az onkormanyzatok 
racionalis gazdalkodova valasaval erdemes szamolni. Mindezekkel kapcsolatban 
fontos megemliteni azt, hogy az intezmenyi szintu gazdalkodasi onallosagnak Ma- 
gyarorszagon - szamos mas orszaggal osszehasonlitva - jelenleg is viszonylag nagy 
lehetosegei vannak. 

Az onkormanyzatok racionalis gazdalkodokent viselkedese mindenekelott azzal 
jar, hogy kiadasaikat realizalhato beveteleik fiiggvenyeben tervezik meg. Normativ, 
az ellatottak szamatol fiiggo allami tamogatasi rendszer mellett ez azt is jelenti, hogy 
csokkeno gyerekletszam mellett sor keriilhet bizonyos intezmenyek vagy intez- 
menyreszek megsziintetesere, vagy legalabbis a koltsegek csokkenteset celzo atszer- 
vezesekre. Ezekre mindezidaig viszonylag keves peldat lattunk, ami feltetelezhetoen 
osszefuggesben van azzal is, hogy a demografiai csokkenes komolyabb hatasai a 
valasztasi ciklus vege fele kezdtek jelentkezni, vagyis akkor, amikor a helyi politika 
mar nem szfvesen kezdemenyezett nagyobb hordereju lepeseket. Igen valoszinu, 
hogy ebbol a szempontbol nem egy telepiilesen az 1995-os koltsegvetes elkeszftese 
es vegrehajtasa lesz az a feladat, amely az ujonnan megvalasztott testiileteket eloszor 
szembesfti komolyan-a beavatkozas kenyszerevel. 

Az 1970-es evekben sziiletett nagy letszamii generacionak az iskolarendszerbol 
valo kilepesevel dramai modon, tarsadalmi meretekben vetodik fel a demografiai 
csokkenesbol fakado oktatasiigyi problemak kezelesenek a kerdese. Anna! is inkabb, 
mert ezt a csokkenest a jovoben mar nem fogja jelentos novekedes kovetni, azaz 
hosszu tavra szolo kihfvasrol van szo (Hablicsek 1992). Ezzel a kerdessel ma elsosor- 
ban az onkormanyzatok szembesiilnek: ezek egy resze heroikus erofesziteseket tesz 
az oktatdsi celra hasznalt terek es a szemelyzet megorzesere, masik resziik elkezdett 
gondolkodni a racionalizalas lehetseges formain vagy mar lepett is ebbe az iranyba, 
soktikban pedig csak most tudatosul, milyen nehezsegekkel kell szembenezniuk. 

Az allami politikanak ezen a teriileten nemcsak cselekvesi lehetosege, hanem ko- 
moly felelossege is van. Nyilvanvalo, hogy ennek csak aklcor tud eleget tenni, ha 
— figyelembe veve a demografiai mozgasokat, a gazdasagi-tarsadalmi kornyezet 
egyeb valtozasait es az allami koltsegvetes teherbfro kepesseget, illetve kiindulo 
tenykent fogadva el az onkormanyzati ellatasi felelosseget - megfogalmazza az isko- 
larendszer kozep- es hosszu tavu fejlesztesenek a strategiajat. Ez azonban onmaga- 
ban nem elegendo. A demografiai csokkenesre adott onkormanyzati reagalasok 
komoly elemzesere es az ezzel kapcsolatos onkormanyzati viselkedes folyamatos 
befolyasolasara van szilkseg. Enelkiil ugyanis a helyi ellatasi felelossegre es helyi 
onallosagra epiilo oktatasi rendszeriinkben helyrehozhatatlan leepiilesi folyamatok, 
illetve a magyar gazdasag es tarsadalom perspektivikus igenyeivel teljesen ellentetes 
intezmenyi strukturakat eredmenyezo valtozasok indulhatnak el. 

halAsz gAbor 
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